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Het sanctiestelsel op de
schop?
prof. mr. P.C. Vegter*
Bij de inwerkingtreding van het Wetboek van Strafrecht (1886) bevatte dit
een eenvoudig en inzichtelijk sanctiestelsel. Als hoofdstraffen waren de
gevangenisstraf, hechtenis en geldboete opgenomen. Bij het plegen van
een strafbaar feit kon de rechter een van deze sancties opleggen. Welke
sanctie kon worden opgelegd, was afhankelijk van de ernst en aard van
het strafbare feit in abstracto. De wetgever bepaalde het. Bij de sanctio-
nering stond de vergelding centraal.
Reeds in het begin van de vorige eeuw werden de eerste bressen in dit
stelsel geschoten en in de loop van de eeuw volgden de wijzigingen el-
kaar op. Op het niveau van de strafoplegging valt te wijzen op ingrij-
pende wijzigingen inzake voorwaardelijke veroordeling (1915), terbe-
schikkingstelling (1928), vermogenssancties (1983), onbetaalde arbeid
(1989) en ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel (1993). Op
het niveau van de tenuitvoerlegging valt uiteraard te denken aan de
Beginselenwet gevangeniswezen (1953), de Beginselenwet verpleging
terbeschikkinggestelden (1997) en de Penitentiaire beginselenwet (1999).
Er is een bonte lappendeken ontstaan. De afbakening tussen de verschil-
lende (modaliteiten van) straffen is weinig helder. In het bijzonder roept
de afbakening tussen de gevangenisstraf enerzijds en al dan niet in het
jasje van een alternatief gestoken vormen van vrijheidsbeperking ander-
zijds vragen op.
Bij de behandeling van de Penitentiaire beginselenwet zijn over de af-
bakening van de vrijheidsbeperkende straf enerzijds en de extramurale
executiemodaliteiten van de gevangenisstraf anderzijds vragen in zowel
de Eerste als de Tweede Kamer gesteld. Minister van justitie Sorgdrager
heeft vervolgens een beleidsnota toegezegd. Minister Korthals heeft in
het overleg met de vaste kamercommissie voor justitie op 8 oktober 1998
deze toezegging van zijn ambtsvoorganger overgenomen. Bij brief van 24
februari 2000 is aan de Tweede Kamer meegedeeld dat de nota Sancties
in perspectief gereed is en voor advies is voorgelegd aan diverse instan-
ties (TK 26 800 VI, nr. 57).
Hierna volgen nu eerst enkele opmerkingen over en naar aanleiding
van de genoemde nota. Vervolgens komt aan de orde met welke factoren
bij een herziening van het sanctiestelsel mogelijk rekening dient te wor-
den gehouden. Daarna volgen enkele hoofdlijnen van een nieuw sanctie-
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stelsel. De contouren worden geschetst. Gelet op het verkennende karak-
ter van de beschouwing liggen harde conclusies weinig voor de hand.
Duidelijk zal wel worden dat in mijn beschouwing het accent ligt op een
verdere uitbouw van de voorwaardelijke veroordeling, terwijl in de nota
Sancties in perspectief de voorwaardelijke veroordeling wordt uitgekleed.
Het nieuwe perspectief van de nota
De nota Sancties in perspectief kent twee belangrijke beperkingen.
Voorop wordt gesteld (p. 3) dat in de nota de per 1 januari 1999 inge-
voerde Penitentiaire beginselenwet en de inmiddels door de Tweede Ka-
mer aangenomenWet taakstraffen ongemoeid worden gelaten. Voorts
behandelt de nota niet het gehele sanctiestelsel. De nota is beperkt tot de
vrijheidsbeperkende en vrijheidsontnemende straffen voor volwassenen.
Vermogenssancties, maatregelen en het sanctierecht voor jeugdigen blij-
ven buiten beschouwing. Hoewel een fundamentele benadering eist dat
het gehele sanctiepalet in de beschouwing wordt betrokken, valt er be-
grip op te brengen voor de beperkingen die aansluiten bij de problema-
tiek waarover de vragen in het parlement rezen. Hieronder beperk ik mij
tot enkele hoofdpunten uit de nota.
In de nota worden doelen en ontwerpcriteria van het sanctiestelsel
beschreven. Ongelijke grootheden als bijvoorbeeld legaliteit, mens-
waardigheid en slagvaardigheid worden als doelen/ontwerpcriteria ge-
kwalificeerd. In de nota wordt wel erkend dat de criteria een uiteenlo-
pend karakter hebben. Desondanks wordt aan de hand van die criteria
steeds getoetst of een bepaalde sanctie adequaat is. Het is een enigszins
obligate operatie met weinig wetenschappelijk fundament. Overigens
moet worden gezegd dat een poging om langs deze weg ordening te
brengen wel waardering verdient. Het resultaat van de toetsing aan doe-
len en ontwerpcriteria heeft echter niet veel betekenis.
De nota lijkt een offensief tegen de voorwaardelijke veroordeling in te
houden. De zin van een voorwaardelijke veroordeling met slechts de al-
gemene voorwaarde (niet begaan van strafbare feiten) wordt ontkend. Er
wordt zonder enige bronvermelding een beroep op de bedoeling van de
wetgever gedaan. Gesteld wordt op p. 40 van de nota namelijk dat, alhoe-
wel dat wettelijk niet nader is aangegeven, mag worden verondersteld
dat de toenmalige wetgever niet heeft gedoeld op situaties waarin alleen
de algemene voorwaarde wordt gesteld. Verondersteld wordt dus dat de
wetgever niet heeft beoogd dat de rechter tot een geheel of gedeeltelijk
voorwaardelijke straf veroordeelt met louter de algemene voorwaarde.
Deze veronderstelling over een periode die nog niet erg ver van ons ligt,
is aantoonbaar onjuist. Aanvankelijk konden de bijzondere voorwaarden
namelijk niet eens bij alle sancties worden gesteld. Bij een voorwaarde-
lijke geldboete kon aanvankelijk slechts de algemene voorwaarde wor-
den opgelegd en waren bijzondere voorwaarden uitgesloten.
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Het pleidooi tegen de algemene voorwaarde moet gezien worden in
het licht van de eerder vermelde doelen en ontwerpcriteria. Ik citeer (p.
40): ‘In het algemeen kan gesteld worden dat in het huidige sanctiestelsel
een voorwaardelijke veroordeling met slechts de algemene voorwaarde
en geen toezicht door de reclassering, zowel door de samenleving als
waarschijnlijk ook door de veroordeelde niet echt als een straf wordt er-
varen.’ Deze zin vormt het fundament voor het pleidooi voor afschaffing
van de voorwaardelijke veroordeling met slechts een algemene voor-
waarde. De zin is echter misleidend.
Allereerst spreekt het voor zich dat wanneer de rechter beslist tot een
uitstel van de tenuitvoerlegging van een straf onder voorwaarde (dat is
een voorwaardelijke straf immers) dat op zich zelf niet als straf zal wor-
den ervaren. Dat is ook geheel conform hetgeen de rechter beoogt met
de geheel voorwaardelijke veroordeling. De rechter ziet niet voor niets
nu juist af van de tenuitvoerlegging van een straf. Overigens is niet uitge-
sloten dat reeds op andere wijze leed is ervaren door de veroordeelde.
Denk aan het in openbaar ter zitting ter verantwoording worden geroe-
pen en aan de periode van de vervolging. In dat verband laat ik de term
strepitus fori (gesel van het gerecht/van het terecht staan) vallen. Ook
zou, aldus de nota, de voorwaardelijke veroordeling minder tegemoet
komen aan de generale preventie (p. 39).
Over de generaal preventieve werking van de straf is in het algemeen
weinig met zekerheid te zeggen. Dat het publiek niet afgeschrikt (gene-
rale preventie in negatieve zin) zal worden door de oplegging van een
voorwaardelijke straf is vermoedelijk wel juist. Duidelijk moet zijn dat de
generale preventie in positieve zin bij een voorwaardelijke veroordeling
weinig minder krachtig behoeft te zijn dan bij een onvoorwaardelijke
veroordeling. Door de strafbaarverklaring van feit en dader wordt aan de
rechtsgenoten gedemonstreerd dat de norm is overschreden. Het gaat
om een openbare demonstratie van de uitdrukking ‘zo zijn onze manie-
ren’. De normbevestigende werking is dus aanwezig en mogelijk ook
norminprenting. Van belang is uiteraard dat bij overtreding van de voor-
waarde de kans op tenuitvoerlegging reëel is.
De voorwaardelijke gevangenisstraf lijdt bepaald geen kwijnend be-
staan. Dat komt ook in de nota naar voren (p. 6): ‘Van alle door de rechter
opgelegde gevangenisstraffen, is de laatste jaren bijna 60% een onvoor-
waardelijke straf, 15% een gedeeltelijk (on)voorwaardelijke straf , ruim
25% is een voorwaardelijke gevangenisstraf.’ Hieruit wordt niet duidelijk
hoe groot het aandeel van de voorwaardelijke veroordelingen zonder
bijzondere voorwaarden is, maar in redelijkheid kan worden aangeno-
men dat het omminstens de helft (en vermoedelijk aanzienlijk meer)
van de voorwaardelijke veroordelingen gaat. De voorwaardelijke veroor-
deling vervult kennelijk in onze rechtspraktijk een functie waaraan in de
nota volledig voorbij wordt gegaan. Het lijkt er op neer te komen dat met
de (softe) rechters die zo maar menen te kunnen volstaan met een voor-
waardelijke veroordeling met louter een algemene voorwaarde geen re-
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kening behoeft te worden gehouden. Ik volsta met het aanstippen van
enkele redenen voor in de praktijk regelmatig opgelegde voorwaardelijke
straffen.
Traditioneel wordt de voorwaardelijke veroordeling met louter een
algemene voorwaarde opgelegd in gevallen van aanzienlijk tijdsverloop
sinds het plegen van het feit. Ook als de vervolging niet geschiedt binnen
een redelijke termijn is een voorwaardelijke veroordeling mogelijk. Ook
als met de tenuitvoerlegging van de vrijheidsstraf geen enkel redelijk
doel gediend wordt, zal de rechter soms volstaan met een voorwaarde-
lijke veroordeling met louter een algemene voorwaarde. De rechter loopt
op dit laatst vermelde geval al min of meer vooruit op een anders onver-
mijdelijk gratieverzoek. Zie de vrijwel gelijk geformuleerde grond van
artikel 2 van de Gratiewet. Te denken valt aan een ernstige ziekte of in-
grijpende irreversibele gevolgen van het strafbare feit voor de veroor-
deelde. Door wel gevangenisstraf op te leggen laat de rechter zien dat wel
degelijk van een ernstige normoverschrijding sprake is.
Ook voor de voorwaardelijke veroordeling met bijzondere voorwaar-
den blijft weinig ruimte meer over. De bijzondere voorwaarde van opne-
ming in een inrichting ter verpleging (art. 14c lid 2 onder 2 Sr) kan vol-
gens de nota vervallen. Betoogd wordt dat de Wet Bopz en de TBS-
wetgeving voldoende ruimte bieden. Van de voorwaarde tot opneming in
een inrichting wordt niet veelvuldig gebruik gemaakt. Het berust echter
op een misverstand dat de TBS deze bijzondere voorwaarde zou kunnen
vervangen. Voor het stellen van de voorwaarde is niet vereist dat er
sprake is van enigerlei vorm van ontoerekeningsvatbaarheid, terwijl voor
oplegging van de maatregel terbeschikkingstelling de verdachte ten tijde
van het delict min of meer ontoerekeningsvatbaar moet worden geacht.
De voorwaarde van opneming in een inrichting kan ook worden opge-
legd zonder enige samenhang met de mate van toerekenings-
vatbaarheid. Denk bijvoorbeeld aan het geval dat een verdachte enige
tijd na het plegen van het feit gaat lijden aan een geestesziekte. De voor-
waarde kan bovendien thans worden opgelegd, terwijl aan de eisen van
Wet Bopz nog niet is voldaan. Dat de voorwaarden voor opneming in een
inrichting ter verpleging minder streng zijn dan voor een gewone rech-
terlijke machtiging op grond van de Wet Bopz is goed verdedigbaar. Voor
het stellen van deze bijzondere voorwaarde geldt immers altijd nog de
eis dat er sprake moet zijn van een strafbaar feit. De afschaffing van deze
bijzondere voorwaarde is op zijn minst slecht beargumenteerd.
De nota stelt voor de voorwaardelijke veroordeling met bijzondere
voorwaarden en de taakstraf samen te voegen tot een vrijheids-
beperkende straf. Kan de sanctie in zijn oorspronkelijke vorm niet wor-
den ten uitvoer gelegd dan dreigt op de achtergrond de vervangende
hechtenis. Dit voorstel wordt gedaan omdat de bijzondere voorwaarden
bij een voorwaardelijke veroordeling niet te zeer het karakter van een
hoofdstraf mogen hebben. Bovendien wordt de gedragsvoorwaarde, met
name als deze inhoudt dat veroordeelde zich dient te gedragen volgens
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de voorschriften en aanwijzingen van de reclassering, te onbepaald ge-
acht. Niet geheel duidelijk is welke ruimte er in het sanctiestelsel van de
toekomst nog is voor de bijzondere voorwaarde. Over bepaalde bijzon-
dere voorwaarden (schadevergoeding) treft men in de nota niets of wei-
nig aan. Het lijkt wel de bedoeling dat de op initiatief van de Tweede Ka-
mer aan het wetsvoorstel taakstraffen toegevoegde mogelijkheid tot het
opleggen van een voorwaardelijke taakstraf geen lang leven beschoren
zal zijn.
Een andere benadering
Mede geïnspireerd door de nota Sancties in perspectief (onder meer in
het kader van de gedachtewisseling in de Centrale Raad voor Strafrechts-
toepassing) volgt nu een andere benadering. Resultaat van die benade-
ring is het handhaven en uitbreiden van de voorwaardelijke sanctione-
ring. Bij de aanpak van een herordening van de vrijheidsstraf moet een
aantal factoren in ieder geval in ogenschouw worden genomen: straf-
doelen; positie van de rechter; aard van de sanctie.
Strafdoelen
Er wordt nogal eens naar voren gebracht dat eerst een helder concept
dient te worden ontwikkeld over de strafdoelen. Dit sluit aan bij uitlatin-
gen in de Tweede Kamer om bij de heroriëntering op het sanctiestelsel
de strafdoelen zoveel mogelijk te expliciteren. Ook in de departementale
nota treft men een sterke accentuering van de koppeling tussen straf en
strafdoel aan. Het lijkt mij aangewezen de strafdoelen niet als bepalend
en richtinggevend principe aan te merken. Dat hangt uiteraard ook sa-
menmet de omstandigheid dat – zoals dat in de hand- en leerboeken
wordt aangeduid – in ons land de verenigingstheorie dominant is. In het
kader van de straftoepassing spelen naast de vergelding zowel de gene-
rale als de speciale preventie een rol. Het accent kan per geval verschil-
len, zij het dat in het algemeen kan worden gezegd dat de straf gegrond is
op het verleden (vergelding) en dat er voor de preventieve aspecten een
beperkte speelruimte is. Er valt dus weinig met zekerheid te zeggen over
doelen van de straf bij de strafoplegging.
Daar komt nog het volgende bij. Het lijkt niet voor veel discussie vat-
baar dat de verschillende strafdoelen op de niveaus van strafbedreiging,
strafoplegging en executie van straf een eigen accent hebben. Op het ni-
veau van de strafbedreiging door de wetgever domineert de generale pre-
ventie, op het niveau van de oplegging van de straf is in het bijzonder de
vergelding van belang en op het executieniveau ontstaat steeds meer
ruimte voor de speciale preventie. Deze benadering wordt wel aangeduid
als de verdelingstheorie. Als de typering van de stand van zaken voor wat
betreft de strafdoelen met verenigingstheorie en verdelingstheorie juist
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is, is het weinig zinvol om de strafdoelen als belangrijk ordenings-
principe te beschouwen.
Rol van de rechter
Een volgende factor die van betekenis kan zijn is de rol van de rechter. Is
er in het geldende wettelijke sanctiesysteem een helder ordenings-
principe te ontwaren voor de gevallen dat rechterlijke bemoeienis nood-
zakelijk is? Er rijzen verschillende vragen. Is de taak van de rechter be-
perkt tot de oplegging van de sanctie? Kan de rechter bij de oplegging
van een sanctie beslissen over de wijze van tenuitvoerlegging? Heeft de
rechter nog zeggenschap na de aanvang van de executie van de sanctie?
Of er een ordeningsprincipe is zou mogelijk kunnen blijken bij een in-
ventarisatie van de bemoeienis van de rechter voorafgaande en tijdens
de tenuitvoerlegging van sancties. Een dergelijke inventarisatie van straf-
fen en maatregelen – inclusief het jeugdstrafrecht – levert weinig op, om-
dat de wetgever niet van een vast concept is uitgegaan op dit punt.
Wat de oplegging van de straf betreft het volgende. Het is volstrekt hel-
der dat uitsluitend de rechter tot vrijheidsontneming kan beslissen. Al-
leen bij de zeer korte vrijheidsontneming (denk aan ophouden voor ver-
hoor, inverzekeringstelling en de bestuurlijke ophouding) ligt dat anders.
Zie art. 113 van de Grondwet en de artikelen 5 en 6 van het Europees ver-
drag voor de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden. Bij de
invoering van de onbetaalde arbeid bestond eenstemmigheid dat deze
vrijheidsbeperkende sanctie alleen door de rechter kon worden opge-
legd. In het wetsvoorstel taakstraffen is dat standpunt inmiddels verlaten
en kan de officier van justitie binnen bepaalde grenzen een taakstraf op-
leggen. Er is kennelijk een ontwikkeling gaande die meebrengt dat korte
vrijheidsbeperking buiten de strafrechter om kan worden toegepast.
In theorie rijst zelfs de vraag of het noodzakelijk is dat de rechter de
vrijheidsbeperkende straf oplegt. Geen wettelijke bepaling dwingt daar-
toe. In het recht is het onderscheid tussen vrijheidsontneming en
vrijheidsbeperking derhalve van groot belang. Uit artikel 113 lid 3 van de
Grondwet volgt dat de straf van vrijheidsontneming uitsluitend door de
rechter kan worden opgelegd. Een nadere inhoudelijke afbakening tus-
sen vrijheidsbeneming en vrijheidsbeperking is noodzakelijk. Dit is mo-
gelijk door na te gaan wat dient te worden verstaan onder vrijheids-
ontneming. Met dit begrip worden de begrippen vrijheidsbeneming en
vrijheidsberoving in dit kader gelijk gesteld. Bij de voorbereiding van de
Grondwet heeft de wetgever onder vrijheidsbeneming verstaan: de on-
derwerping van een natuurlijk persoon aan concrete actuele ruimtelijke
belemmeringen die de fysieke bewegingsvrijheid vrijwel geheel ophef-
fen. Ook in Europees perspectief is het onderscheid tussen vrijheids-
ontneming en vrijheidsbeperking punt van discussie. Zo kan het vast-
houden van asielzoekers op de internationale zone van een vliegveld
onder omstandigheden (afhankelijk van aard, duur, effecten en wijze van
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tenuitvoerlegging) vrijheidsberoving opleveren (zie EHRM 25 juni 1996,
NJ 1998, 702: Amuur tegen Frankrijk).
Hoewel geen rechtsregel dwingend voorschrijft dat de vrijheids-
beperkende sanctie door een rechter wordt opgelegd, lijkt dat in het al-
gemeen wel wenselijk. Het wetsvoorstel taakstraffen laat de beslissing bij
de zwaardere taakstraffen ook aan de rechter. Voorlopig houd ik het er
maar op dat zowel de duur als de intensiteit van de vrijheidsbeperking
bepalen of een rechterlijke beslissing noodzakelijk is. Zo zal bijvoorbeeld
zelfs voor een elektronisch toezicht van beperkte duur een beslissing van
de rechter noodzakelijk zijn.
Is er na de strafoplegging nog behoefte aan rechterlijke inmenging?
Moet de rechter bij de nadere vormgeving van de straf in het kader van
de executie worden betrokken? Naar huidig recht is er voor de strafopleg-
gende rechter na de vonniswijzing nauwelijks nog een taak. Beslissingen
worden genomen door de administratie en er is veelal toetsing van die
beslissingen mogelijk door een andere rechter dan de strafopleggende.
De Centrale Raad voor Strafrechtstoepassing vervult hier een rechterlijke
functie, terwijl de gewone rechter terugtreedt. Ook bij de strafoplegging
zelf is de gewone rechter als regel nogal terughoudendmet het geven van
aanwijzingen voor de executie. Moet de gewone rechter in een gewijzigd
sanctiestelsel een andere taak en positie krijgen? Dienen beslissingen
over de tenuitvoerlegging bij de strafoplegging of later door de ‘gewone’
strafrechter te worden genomen?
Ideaal-typisch kan de strafrechter bij de strafoplegging op twee manie-
ren invulling aan zijn werk geven. Het accent kan liggen op controle en
beleidstoetsing en ook denkbaar is dat het accent ligt op sturing en
beleidsvoering. Als de nadruk van de beslissing van de strafrechter op
toetsing en controle ligt, betekent dit dat voor de rechter een bescheiden
rol is weggelegd. In het kader van de straftoemeting toetst de rechter het
beleid van het openbaar ministerie. Is het redelijk dat in het voorlig-
gende geval een straf van een bepaalde soort, modaliteit en duur wordt
opgelegd? Zijn de belangen van de verdachte zodanig zwaarwegend dat
er aanleiding is af te wijken van het gangbare patroon? De rechter treedt
op deze wijze nauwelijks in de criminele politiek en kan zijn onafhanke-
lijkheid bewaren. Voor het requireerbeleid kan de Minister in het parle-
ment verantwoording afleggen.
Voor een sturende en beleidsvoerende rechter is het noodzaak dat hij
expliciteert hetgeen hemmet de strafoplegging en executie voor ogen
staat. Uit de motivering van de straf zou moeten kunnen worden afgeleid
wat de rechter voor ogen stond. Zo wordt de strafmotivering een brug
tussen de rechter en de administratie. De praktijk leert dat de rechter
nogal terughoudend is met de motivering van straf. Verplichtingen tot
nadere motivering leiden veelal tot nieuwe standaardformules. Bij de
korte vrijheidsstraf wordt vrijwel altijd volstaan met een standaard-
motivering. Uitvoeriger motivering wordt wel aangetroffen bij de opleg-
ging van de langere gevangenisstraf. In die gevallen is er doorgaans min-
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der sprake van een vaste praktijk van straftoemeting. Als er wel een vaste
praktijk is, zal uitvoeriger motivering worden aangetroffen bij afwijking
van die praktijk.
In het kader van het onlangs gestarte deelproject straftoemeting van
het Project Versterking Rechterlijke Organisatie is er bijzondere aandacht
voor de motivering van straffen van vier jaar of meer. Die motivering kan
inhouden wat de rechter met het vonnis voor ogen staat, maar kan en zal
meestal in de praktijk een andere inhoud hebben. Er wordt verantwoor-
ding van de strafoplegging afgelegd en dat is in hoofdzaak op het verle-
den gericht en niet op de toekomst. Vraag is ook of de strafrechter – met
name als het om langere straffen gaat – in staat is te overzien welke be-
slissingen in de toekomst in het kader van de tenuitvoerlegging geëigend
zijn.
Het komt mij voor dat als de rechter in ons land getypeerd moet wor-
den als een sturende rechter, verondersteld kan worden dat de wijze
waarop hij stuurt ook enige samenhang vertoont met zijn idee over doel
en rechtvaardiging van de straf. Als een dergelijk verband ontbreekt, kan
van sturing moeilijk gesproken worden. In dit verband wijs ik op recent
onderzoek van De Keijser (2000, p. 187): ‘In de onderhavige studie is het
dus niet gelukt om een eenduidig verband vast te leggen of aan te tonen
tussen enerzijds rechtvaardigingen en doelen van de straf zoals afgeleid
uit (morele) theorieën over straf en anderzijds de praktijk van het straf-
fen.’
De taakopvatting van de strafrechter kan in de huidige praktijk vooral
gekarakteriseerd worden als controlerend en beleidstoetsend. Een meer
sturende rol overschat de positie van de rechter en lijkt naar mijn in-
schatting op voorhand niet veel enthousiasme te kunnen ontmoeten
binnen de rechterlijke macht. Een dergelijke sturende rol blijkt ook niet
erg te leven nu de rechter in de strafmotivering in het algemeen niet erg
toekomstgericht is en kan zijn. De rechter geeft niet dan bij hoge uitzon-
dering een aanwijzing over de wijze van tenuitvoerlegging. Er lijkt weinig
aanleiding om de strafrechter bij de strafoplegging of later meer invloed
op de wijze van executie te geven.
Dit neemt niet weg dat bij de veroordeling de inhoud van de sanctie
helder moet zijn. Dit hangt ook samenmet het al gememoreerde voor-
schrift van artikel 113 lid 3 van de Grondwet. Het recht van de overheid
om inbreuk te maken op de persoonlijke vrijheid is nauw omschreven en
komt aan de rechter toe. De rechter moet de beslissing tot vrijheids-
ontneming in volle omvang kunnen nemen. Vereist is dan ook een dui-
delijke afbakening tussen de vrijheidsstraf die leidt tot vrijheids-
ontneming en de vrijheidsstraf die leidt tot vrijheidsbeperking. Gelet
hierop ligt het voor de hand dat wijziging van vrijheidsbeperking in
vrijheidsontneming in beginsel een beslissing van de gewone strafrech-
ter is dan wel dat op zijn minst het oordeel van deze rechter kan worden
ingeroepen.
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Aard van de vrijheidsstraf
Bij de invoering van het Wetboek van Strafrecht kon de gevangenisstraf
betrekkelijk eenvoudig en eenduidig worden gekarakteriseerd. De kern
van de gevangenisstraf – de vrijheidsontnemende straf bij uitstek – vormt
de fysieke vrijheidsbeneming. Voor de veroordeelde is het in beginsel
niet mogelijk zich aan de tenuitvoerlegging te onttrekken. De externe
dwang die gevormd wordt door de muren van de penitentiaire inrichtin-
gen en het uitgeoefende toezicht verhinderen dat. De tenuitvoerlegging
van de gevangenisstraf ontneemt de veroordeelde primair zijn vrijheid
van beweging. Benadrukt wordt dat de gevangenisstraf vooral het recht
op bewegingsvrijheid vrijwel volledig aantast. Wanneer de vrijheidsstraf
in termen van disciplineren wordt geduid, kan gezegd worden dat hier
sprake is van extern disciplineren.
In de tweede helft van de 20e eeuw werd het steeds gewoner om een
deel van de gevangenisstraf ook buiten de muren ten uitvoer te leggen.
De beperking van de fysieke vrijheid staat dan niet meer centraal. De be-
wegingsvrijheid is aan niet veel beperkingen onderhevig. Van Veen heeft
indertijd deze ontwikkeling binnen de grenzen van de gevangenisstraf
trachten te houden door er op te wijzen dat het verbindende element
tussen intramurale tenuitvoerlegging en vormen van tenuitvoerlegging
buiten de muren zoals verlof, dagdetentie en thans ook het penitentiair
programma de ‘onder regimestelling’ is. Gevangenisstraf ondergaan be-
tekent dan niet meer automatisch van de bewegingsvrijheid beroofd
worden, maar kan ook betekenen leven buiten de inrichting volgens een
patroon van gedragsvoorschriften. Niet de ontneming van de vrijheid,
maar de structurering van het gedrag staat voorop. Voorzover die struc-
turering buiten de muren van de penitentiaire inrichting plaatsvindt, kan
in termen van disciplineren eerder gesproken worden van intern dan van
extern disciplineren.
Van de veroordeelde wordt verwacht dat hij zelf actief meewerkt zon-
der dat er voortdurend externe controle is. Bepaalde vormen van toe-
zicht worden onder omstandigheden wel uitgeoefend. Het lijkt er op dat
het toezicht aan betekenis wint. Zo maakt (electronisch) toezicht als re-
gel deel uit van een gedeelte van het penitentiair programma. Het toe-
zicht strekt niet primair tot controle op de naleving van gedrags-
voorschriften, maar wordt gezien als een zelfstandig vergeldend(e)
(onderdeel van een) sanctie.
Voor het geven van gedragsvoorschriften stond al langer een andere
sanctiemodaliteit ter beschikking. In het kader van de voorwaardelijke
veroordeling kan de rechter immers onder meer aanwijzingen geven
aangaande het gedrag van de veroordeelde. Aanvankelijk was een derge-
lijke aanwijzing het gedrag van de veroordeelde betreffende vooral nega-
tief. De veroordeelde diende zich te onthouden van bepaald gedrag. La-
ter werden gedragsaanwijzingen die de veroordeelden noopten tot een
bepaald handelen steeds meer geaccepteerd. Zo’n aanwijzing varieert in
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de praktijk van de aanwijzing in het weekend geen motorrijtuigen te be-
sturen, wekelijks contact met de reclassering te onderhouden, tot geen
cafébezoek tot deelname aan een sociale vaardigheidstraining, ambu-
lante behandeling of een leerproject. Ook hier is door de aanwezigheid
van gedragsvoorschriften sprake van een (zekere) onder regimestelling.
Om naleving van de gedragsvoorschriften te bevorderen is het denkbaar
dat (electronisch) toezicht wordt bevolen.
Vrijheidsbeperking door de rechter opgelegd (denk bijvoorbeeld aan
onbetaalde arbeid en leerstraffen of behandeling als bijzondere voor-
waarde) enerzijds en vrijheidsbeperking als executiemodaliteit van de
vrijheidsstraf (gevangenisstraf of hechtenis) dienen duidelijker te worden
onderscheiden. Het is onbegrijpelijk dat de rechter die uitdrukkelijk (en
wellicht zelfs juist dat motiverend) niet kiest voor een bepaald in het ka-
der van een taakstraf passend project maar gevangenisstraf oplegt, wordt
geconfronteerd met een veroordeelde die spoedig na strafoplegging in
het kader van een penitentiair programma deelneemt aan datzelfde of
een soortgelijk project. Het is aangewezen de vrijheidsontnemende straf
(gevangenisstraf en hechtenis) te reserveren voor het ontnemen van de
fysieke bewegingsvrijheid. De kern van de vrijheidsbeperkende straf ligt
dan in gedragsvoorschriften die moeten worden gevolgd. Op het mo-
ment dat die gedragsvoorschriften het leven van de veroordeelde pro-
grammeren en structureren is er ruimte voor een min of meer zelfstan-
dige straf. Bleichrodt heeft in dit verband gesproken van de semi –




In het hier geschetste model kent de vrijheidsstraf twee hoofdvormen, te
weten vrijheidsontneming en vrijheidsbeperking. Bij de vrijheids-
ontneming ligt de kern in de fysieke vrijheidsbeneming met externe con-
trole, maar er is daarbinnen uiteraard ruimte voor een zinvol en zoveel
mogelijk op de veroordeelde afgestemd programma. Aan een dergelijk
programma kunnen naarmate de detentie langer is meer eisen worden
gesteld.
Binnen de vrijheidsbeperking is nader onderscheid te maken tussen
programmatische vrijheidsbeperking en controlerende vrijheids-
beperking. Beide vormen worden nu eerst los van elkaar (ideaal-typisch)
beschreven, maar het zal duidelijk zijn dat een combinatie van de beide
vormenmogelijk is. Bij programmatische vrijheidsbeperking bestaat de
vrijheidsbeperking uit een geheel van gedragsvoorschriften (arbeid, the-
rapie, training of reclasseringsprogramma). De programmatische straf of
– fase zal nogal eens een gedragsveranderend, agogisch doel hebben en
daartoe wordt actieve inzet van de veroordeelde gevergd.
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De kern van de controlerende vrijheidsbeperking is gelegen in beper-
kende gedragsaanwijzingen (straatverbod, meldingsplicht bij reclasse-
ring of politie). Het gaat hier dus in beginsel niet om gedrags-
aanwijzingen die een door de gestrafte te verrichten prestatie inhouden.
Het zich onthouden van bepaald gedrag staat centraal. De meest magere
vorm is de voorwaarde geen strafbare feiten te plegen. Bij een straat-
verbod en de meldingsplicht is er doorgaans een sterk verbandmet het
gepleegde delict. Het gaat om het uitoefenen van toezicht teneinde te
voorkomen dat de veroordeelde in herhaling vervalt. Het gaat hier om
een externe controle c.q. toezicht van buitenaf. Onder omstandigheden
wordt van de verdachte/veroordeelde verwacht dat hij zijn medewerking
verleent om het toezicht mogelijk te maken. Denk aan het zich melden
tijdens een voetbalwedstrijd bij een politiebureau.
Een combinatie van de programmatische en controlerende vrijheids-
beperking is goed denkbaar. De controle strekt ertoe na te gaan of het
programma volledig wordt nageleefd. Het moge duidelijk zijn dat een
combinatie van beide vormen van vrijheidsbeperking bepaald belastend
kan zijn. De combinatie controle en programma kan tenderen in de rich-
ting van vrijheidsontneming.
Bij mislukking van de vrijheidsbeperkende straf zal vrijheids-
ontneming een consequentie kunnen zijn. In die zin is de vrijheids-
beperkende straf dus een voorwaardelijke vrijheidsontneming. Bij de
bespreking van de positie van de rechter kwam reeds naar voren dat be-
moeienis van de gewone strafrechter hier voor de hand ligt. Het verdient
aanbeveling gelet op het ingrijpende karakter de beslissing tot
tenuitvoerlegging/omzetting in handen te leggen van de strafrechter.
Strafoplegging
De rechter kan de vrijheidsontnemende straf of de straf van vrijheids-
beperking opleggen. Ook een combinatie van beide sancties is mogelijk.
Een dergelijke combinatie ligt overigens bij de korte straf en de (zeer)
lange straf niet erg voor de hand en lijkt meer geëigend bij de middel-
lange straf.
Bij de korte straf (denk aan een straf tot zes maanden) is de periode
van tenuitvoerlegging overzichtelijk. De rechter maakt de keus tussen
vrijheidsontneming of -beperking. Voor het geval de rechter ten tijde van
de berechting niet in staat is om een in alle opzichten verantwoorde keus
te maken (denk bijvoorbeeld aan verstekzaken) zou in de wet de moge-
lijkheid kunnen worden geopend om een vrijheidsontnemende sanctie
op te leggen, waarbij de rechter de administratie uitdrukkelijk machtigt
om de straf als vrijheidsbeperking ten uitvoer te leggen.
Bij de zeer lange straf (bijvoorbeeld langer dan drie jaar) heeft de rech-
ter er in het algemeen weinig zicht op of het zinvol is na de vrijheids-
ontneming enige vorm van vrijheidsbeperking op te leggen. Dat is mede
afhankelijk van het verloop van de detentie. De rechter zal derhalve vol-
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staan met vrijheidsontneming. De voorwaardelijke invrijheidstelling is
een geëigend instrument om de vrijheidsontneming te executeren als
vrijheidsbeperking.
Bij de middellange straf komt een door de rechter opgelegde combina-
tie van vrijheidsontneming en vrijheidsbeperking nog wel in aanmer-
king. Het gaat om ten tijde van de berechting voor de rechter overzichte-
lijke periodes.
Zowel de wettelijke vormgeving als de vormgeving in het vonnis van de
vrijheidsbeperkende straf verdient nog enige aandacht. Zowel de onbe-
taalde arbeid ten algemenen nutte als nogal wat vormen van voorwaar-
delijke veroordeling met bijzondere voorwaarden gaan in deze straf op.
In de regelgeving moeten duidelijke aanknopingspunten worden gege-
ven voor de aard, duur en intensiteit van de programma’s die in het kader
van de vrijheidsbeperking mogelijk zijn. Het is vereist dat de rechter in
het vonnis nadere inhoud geeft aan de vrijheidsbeperking door de in-
houd van het programma af te bakenen en de mate van toezicht vast te
stellen. Het spreekt voor zich dat de rechter hier niet tot in detail te werk
zal moeten gaan.
Strafexecutie
Ook voor de executie van langere vrijheidsontnemende straffen is het
onderscheid vrijheidsontneming en vrijheidsbeperking van groot belang.
Voor de korte vrijheidsontnemende straf (bijvoorbeeld tot zes maanden)
geldt dit echter niet. De duur van deze straffen is zodanig kort dat de
noodzaak en de mogelijkheden voor het structureel daarin inbedden van
resocialisatie- activiteiten beperkt of afwezig is. De korte straf kent één
fase: vrijheidsbeneming. Kenmerk van de korte vrijheidsontnemende
straf is dat deze geen fasen in de tenuitvoerlegging kent waarin
resocialisatie-activiteiten een centrale plaats innemen. De rechter kan
echter wel bereiken dat de nadruk van de straf op programmatisch acti-
viteiten komt te liggen. Hij moet dan kiezen voor de vrijheidsbeperkende
straf. Zoals reeds eerder opgemerkt moet er de mogelijkheid zijn dat de
rechter de administratie op voorhandmachtigt tot omzetting in
vrijheidsbeperking.
Voor de middellange straf (bijvoorbeeld zes maanden tot drie jaar)
geldt het volgende. De tenuitvoerlegging kent, met het oog op het (ten
opzichte van de korte straf grotere) belang van resocialisatie, in elk geval
twee fasen: de vrijheidsbeneming en de voorwaardelijke invrijheidstel-
ling. De vrijheidsontnemende straf wordt geheel in een inrichting onder-
gaan. Daarbij is detentiefasering niet uitgesloten. Na het ondergaan van
twee derde van de opgelegde straf volgt behoudens duidelijke contra-
indicaties voorwaardelijke invrijheidstelling. De VI kent als inhoud een
controlerende vrijheidsbeperking. Voor het inpassen van een program-
matische fase is rechterlijke bemoeienis een eis. De rechter zou bijvoor-
beeld de fasering van de vrijheidsbeneming kunnen verfijnen door het
Justitiële verkenningen, jrg. 26, nr. 4, 2000 30
inlassen van een programmatische vrijheidsbeperking. Hij zou dit bij-
voorbeeld kunnen doen door de minimale duur van de intramurale
vrijheidsbeneming vast te stellen en de administratie te machtigen tot
verdere tenuitvoerlegging in een andere vorm. Er komt zo ruimte voor
toepassing van ingrijpende projecten met een agogisch doel, arbeidstoe-
leidingsprojecten, intra- of extramurale therapie. In geval dit nodig wordt
geacht kan een vorm van toezicht, elektronisch of anderszins, worden
toegevoegd. Ook een andere vormgeving van de programmatische fase
bij de middellange straf is denkbaar.
Tenslotte de zeer lange straf (bijvoorbeeld langer dan drie jaar). De
tenuitvoerlegging kent altijd drie fasen. De eerste fase wordt gevormd
door vrijheidsbeneming. Na bijvoorbeeld de helft van de straf ontstaat
ruimte voor een voorwaardelijke invrijheidstelling met als voorwaarde
het volgen van een programma al dan niet onder toezicht. Rechterlijke
bemoeienis lijkt daartoe niet meer noodzakelijk. Na twee derde van de
straf te hebben ondergaan valt het programma weg en resteert de con-
trolerende vrijheidsbeperking. In veel gevallen zal alleen de voorwaarde
gelden dat de veroordeelde geen strafbare feiten pleegt. In verbandmet
die voorwaarde is toezicht mogelijk. Bij het niet naleven van de voor-
waarden kan verdere tenuitvoerlegging van de vrijheidsontnemende
straf volgen.
Tenslotte
Er is nauwelijks discussie over de vraag of een herziening van de vrij-
heidsstraf in ruime zin wenselijk is. De nota Sancties in perspectief onder-
streept terecht de wenselijkheid van een herziening. Op een essentieel
punt verschilt de hier geschetste benadering sterk van die in de nota. De
voorwaardelijke sanctie is in het hier gepresenteerde voorstel gehand-
haafd en verder uitgebouwd. De voorwaardelijke veroordeling met louter
de algemene voorwaarde kan niet worden gemist. De verdere uitbouw
van de vrijheidsbeperking in de vorm van de voorwaardelijke sanctie
heeft als belangrijk voordeel dat de rechter enige controle kan houden
over het sterk in ontwikkeling zijnde terrein van de vrijheidsbenemende
en vrijheidsbeperkende sancties. Immers bij niet-naleving van de voor-
waarde zal de rechter moeten beoordelen of alsnog vrijheidsbeneming
dient te volgen. Het komt mij voor dat dit de consistentie van het
sanctiestelsel zeer ten goede komt en een duidelijk aanknopingspunt
geeft voor de rechterlijke bemoeienis.
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